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论我国食品安全监管——整体政府的视角
摘要：近些年来，随着全球不断爆发的食品安全恶性事件，食品安全问题逐
渐走进人们的视野，对食品安全的关注与研究也逐渐成为公共管理研究的课题之
一。运用文献研究方法，从整体政府的视角对 2008 年大部制改革及 2013 年国务
院机构改革以来我国的食品安全监管现状进行了研究，发现我国食品安全监管在
组织结构、伙伴关系方面呈现出整体政府的趋势，主要表现为组建了国家食品药
品监督管理总局，整合生产、加工、流通环节的监管权力，集中统一管理，监管
组织结构呈现扁平化倾向。在伙伴关系方面，强化食品安全实行社会共治的同时
进一步整合信息资源。而与此同时，当前的食品安全监管改革在协调机制、伙伴
关系、食品安全信息、人才发展及组织文化等方面仍存在缺失。而造成这些问题
的原因在于监管部门之间不对等的权责关系，政府部门与社会、公民之间不健全
的协作机制，而相关利益主体间的博弈则进一步加剧了当前监管不佳的局面。本
文在此分析的基础上提出的对策有，首先完善地方政府和监管部门的协调机制；
其次，转变监管部门职能，以确保监管部门职责一致；再次，构建利益调解机制
以平衡各监管部门和公众之间的利益；最后，整合食品安全信息系统。
关键词：整体政府；食品安全；监管
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Abstract: In recent years, with the growing global outbreak of a series of food safety
malignant events, food safety problems have gradually come into people’s vision and
the concerns of food safety have become one of the subject of public management
research.In this paper, we want to talk about the current situation of China’s food
safety regulation through literature research method from the whole-of-government
perspective. In the article, we have found that since the restructure central government
offices in 2008, the organization structure and partnership of regulatory authorities
have shown the tendency of the whole-of-government, especially after the
institutional reform of the state council in 2013. The CFDA integrate the regulatory
powers of production, processing and circulation in organization structure, and
strengthen social governance to encourage more people to participate in food safety
regulation. But, there are still some problems about the food safety regulation, such as
there is not perfect co-ordination mechanisms among the offices and insufficient
social participation mechanism; Of course, with the inadequate information of food
safety, the human resources of food safety regulation are also inadequate. At last, the
culture of organization is insecurity. Of course, we have also talked the reasons about
these problems, such as there are unequal power and responsibility among regulatory
authorities, also there is no sound co-ordination mechanism among authorities,society
and citizens . And of course, the competing interests among the relevant stakeholders
also make worse situation of the food safety regulation. Based on the analysis, to
improve the regulatory efficiency, firstly we can make efforts on improving
co-ordination mechanism between local government and regulatory authorities.
Secondly, we should change the function of regulatory authorities so that we can
ensure the consistency of regulatory departments’ power and responsibilities. Thirdly,
we can construct the interest coordination mechanism to make balance among
regulatory departments, public. At last, construct the integrated food safety
information systems.
KeyWords:Whole-of-Government; food safety; regulation.
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论我国食品安全监管——整体政府的视角
一、导言
（一）研究背景
2015 年的世界卫生日的焦点在于关注食品安全，强调食品安全应是粮食和
营养安全的共同结合，以保护人类的健康和营养。获得安全和有营养的食物被认
为是基本的个人权利，而食品安全事关到人们的健康与生存发展，同时关系到经
济、社会的发展和稳定。保障食品安全是政府的职责之一，同时也是衡量政府治
理能力的重要标尺。近些年来，随着互联网的飞速发展，信息传递的速度越来越
快，全球各地爆发的食品安全恶性事件迅速在公众中扩散，食品安全问题渐渐成
为人们关注的焦点问题之一，并逐步发展成为全球关注的热点社会问题之一。鉴
于此，各国纷纷以保障公民的生命健康权为名，从技术、法律制度、法规与政策
等方面对食品安全进行研究，积极探索适合本国国情的食品安全监管体制。
联合国粮食及农业组织和世界卫生组织联合制定的 Assuring Food Safety
and Quality：Guidelines for Strengthening National Food Control Systems 一书
中将食品安全监管称为食品控制（Food Control），是指为保护消费者，由国家
或地方政府主管部门强制实施监督，以保证在生产、处理、贮藏、加工和销售等
环节中食品符合卫生、质量和安全的要求，且按照法律法规要求确认产品标识的
一种法律行动。①
鉴于建国初期的国情，政府在食品安全领域内主要关注于食品的供给数量问
题，并未足够重视食品的质量以及安全问题，因而政府在规划或出台政策时优先
考虑食品数量的供给问题。伴随改革开放的步伐不断加快和程度不断加深，我国
经济获得了飞跃的发展，人们的生活水平得到了巨大的提高，人们渐渐从关心食
品的数量问题转向关注食品的质量问题，尤其进入新世纪以来，人们对食品安全
质量的需求日益增加。但近些年来，不断爆发的食品安全恶性事件，不仅伤害到
人们的身心健康，也让人们对食品安全渐渐失去了信任。2001 年广东河源“瘦
肉精”事件导致 484 名市民食肉中毒，2004 年“大头娃娃”事件导致 13 名婴儿
① Organization W H. Assuring food safety and quality : guidelines for strengthening national food control
systems[M]. Food and Agriculture Organization of the United Nations, World Health Organization, 2003.
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死亡，大约 200 名婴儿严重营养不良。①频繁爆发的食品安全恶性事件表明食品
安全形势不容乐观，食品安全的需求与供给之间明显不平衡。针对接连爆发的食
品安全恶性事件，2004 年中央政府《国务院关于进一步加强食品安全工作的决
定》，要求采取实际、有效的措施来加强食品安全的工作，以恢复和提高我国的
食品信誉，确保人民的身体健康和生命安全，并且一定程度上遏制了食品安全问
题频繁爆发的劲头。但食品安全问题并没有得到很大的改善。2005 年上海“苏
丹红”事件、禽流感事件，2006 年的福寿螺致病事件、红心鸭蛋事件、上海“瘦
肉精”中毒事件进一步刺激人们脆弱的神经。尤其是 2008 年三鹿奶粉三聚氰胺
事件爆发后，食品安全问题再次敲响了警钟，引发了更热烈的关注。随后爆发的
2010 年“地沟油”事件和海南“毒豌豆”事件、2011 年河南双汇瘦肉精、2014
年温州毒水龙头，2015 年的“僵尸肉”事件等重大食品安全事件，表明食品安
全问题并未得到有效的解决。食品安全不容乐观的形势并未得到扭转，反而呈现
愈演愈烈之势。如表 1 所示
表 1：2014-2015 年食品安全情况
事项 时间 2014年 2015 年
食品投诉
325841 件
其中
立案：25969 件
结案:21601 件
409830 件
其中：
立案：27402 件
结案：27635 件
查处食品案
247459 件
其中：
涉及物品总值:36900.8 万元
罚款金额:81085.4 万元
没收金额:7807.9 万元
查处无证：34501 户
捣毁制假窝点：1057
吊销许可证：634件
移交司法机关：1308件
241834 件
其中：
涉及物品总值:40398.5 万元
罚款金额:104548.8 万元
没收金额:8194.7 万元
查处无证:30659 户
捣毁制假窝点:743 个
吊销许可证:235件
移送司法机关:1618 件
来源：根据 2014年、2015 年食品药品监管统计年报整理 ②
① 十年聚焦:中国 2000-2010 年重大食品安全事件 http://news.39.net/a/2010829/1465224_1.html.
② 2014 年度食品药品监管统计年报 http://www.sda.gov.cn/WS01/CL0108/125301.html.
2015 年度食品药品监管统计年报 http://www.sda.gov.cn/WS01/CL0108/143640.html.
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由表 1 可看出，食品药品监管部门受理的食品投诉案件增长快，表明公众对
食品安全的质量越来越关注，对食品安全监管的需求日益增加。从每年查处的无
证生产、制假窝点、吊销许可证的数据来看，食品安全的形势仍然非常严峻，已
成为迫切需要重视和亟待解决的重大社会民生问题之一。
（二）文献综述
1、国外研究综述
国外对食品安全监管的研究主要涉及到食品安全监管的必要性、食品安全监
管的影响因素、食品安全监管的合作协调等方面。在市场经济中，食品安全同样
会面临“市场失灵”，因而需要来自政府的干预，但政府的过渡干预同样使食品
安全面临“政府失灵”的状况。Antle(1999)①认为，要使政府对食品安全监管的
介入尽可能少而又能够获得最大的效益，必须要面对成本收益问题。
食品安全监管的影响因素的研究。Henson，Caswell（1999）②认为影响当代
食品安全监管控制的关键因素包括制定监管准则、公共及私营食品安全监管控制
体系间的关系、政府监管的方式、私营企业对监管的战略性回应以及国家食品安
全管制的贸易影响。Hoffmann（2010）③则认为全球化的影响既带来了多样化的
食品，亦带来了食物感染的风险和危害，同时也意味着每个国家在公共机构的投
资将远远超出自身的边界，因此各国需加强协调，这样不仅能够避免贸易争端，
同时可以保障食品安全的供应。此外，影响食品安全政策的因素还包括公共部门
对风险分析和成本—效益分析方法的使用、食品工业的全面质量管理。
食品安全监管的合作方面的研究。政策制定者通常认为，食品安全的主要责
任由私人部门承担，而食品的基本标准定义、监测和维持则是公共部门的职责。
然而，在食品安全高度受到关注的时代，公共和私营部门的监管和活动有助于提
供更安全的食品供应。公众对食品安全的关注使政府监管部的压力越来越大，以
致于对在食品行业的监管越来越规范和积极主动。但由于公共部门资源的稀缺
性，以及对监管竞争力和自身资源有限性的忧虑，Martinez,Fearne, Caswell etal
① Antle J M. Benefits and costs of food safety regulation[J]. Food Policy, 1999, 24(6):605-623.
② Henson S, Caswell J. Food safety regulation: an overview of contemporary issues[J]. Food Policy, 1999,
24(6):589-603.
③ Hoffmann S A. Food Safety Policy and Economics: A Review of the Literature[J]. Discussion Paper - Resources
for the Future (RFF), 2010.
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（2007）①认为公共部门和私营部门以合作的方式低成本地提供食品安全越来越
有可能。私营食品安全控制的机制大大发展，并且在供应高质量、安全的食品方
面发挥越来越重要的作用，但不同的国家以不同的形式在食品安全监管领域的进
行合作仍然存在较大的障碍，包括共同监管的形式，以及在何种情况下使用私人
监管和标准是最有效率和有效的机制来管理食品安全。首先，追求私人和社会效
益的谈判使制定食品政策成为重大的挑战。其中一个挑战是关于监管俘虏的可
能，以及对消费者和食品商来说可能出现过多强调成本监管而忽略效益的情形。
另一个则是共同管制有可能进一步加重监管过程中存在的不平等。消费者组织对
潜在的食品安全监管可能被削弱而表示担忧。这些趋势有可能会限制食品安全当
局的权力，也不利于实现共同的监管。Havinga（2006）②则认为在食品安全监管
中，在具备一些条件的情况下，私人监管可以有效地保护公众的利益。食品安全
是一个具有高度争议的问题，食品行业组织、零售商、国内及跨政府组织都试图
寻找发现新的方式来监管食品安全。现有的文献研究表明尤其是各地的零售商正
在积极参与制定供应商的食品安全标准。私人监管的最佳条件是企业作为负责任
的公司愿意遵循合理的规则和具有强大的“社会许可”的压力。另一个重要条件
是行业的组织能力。而私人监管的不足之处在于私人规则的监测和执行往往不
足，私人监管的形式特别容易受搭便车问题的影响。因此 Mensah, Julien(2011)③对
此表示建立由政府和企业相互协调、共同合作的联合监管体系是非常有必要的。
Rostron（2011）④通过文献研究及访谈的研究方法指出当前大多数国家的食
品安全面临相似的挑战，分别是食品控制管理、信息、教育、沟通和培训。食品
控制管理指的是政府政策和执行职责，包括连续性的综合规划、组织、协调、沟
通，被认为是一种固有的复杂事项。宣传、教育、交流和培训活动旨在消费者、
食品生产者、加工者、贸易商、行业机构及其他机构间提高对食品安全和质量问
题的认识和了解。受访者认为食品监管当局应一起工作、分享知识以做好食品安
全监管。同时，监管当局遇到的食品控制管理、信息教育、沟通和培训被认为是
当前的挑战，在处理这些活动时需要具备战略性眼光，以做好食品监管部门和相
① Martinez M G, Fearne A, Caswell J A, et al. Co-regulation as a possible model for food safety governance:
Opportunities for public–private partnerships[J]. Food Policy, 2007, 32(3):299-314.
② Havinga T. Private Regulation of Food Safety by Supermarkets[J]. Law & Policy, 2006, 28(4):515-533.
③ Mensah L D, Julien D. Implementation of food safety management systems in the UK[J]. Tourismos,
2011, 22(8):1216-1225.
④ Rostron K. Strengthening national food control systems: A review of the literature and insights from the movers
and the shakers[J]. Worldwide Hospitality & Tourism Themes, 2011, 3(5):402-412.
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关利益者之间的项目管理和协调、合作和沟通。
Martinez,Verbruggen etal(2013)①探讨了基于风险的食品安全管理领域内，在
公共部门和私营部门之间协调各自监管活动中出现和实行的混合监管方式，即共
同监管。共同管制被称为管理策略，包括公共部门和私营部门在具体的公共政策
利益和目标调控间的参与。共同管制共有两种不同的表现形式，分别是自上而下
和自下而上。自上而下的模式中，在公共法律框架内，私营部门单独监管、控制
和调节。而自下而上的模式中，公共部门通过软性法律措施、相关政策文件或财
政支助承认、协助或者支持私营部门采取监管措施。共同监管作为监管策略以保
证食品供应安全将会带来许多益处：更好的遵循、更具专业化和更有效。但基于
风险的食品安全监管同样面临各种风险，包括监管俘虏、资源性、问责制和合法
性，以及监管失灵的情况下的责任问题，因此需要明确的是公私部门共同参与监
管中理应共同负责。因此，要实现共同监管，需要具备的条件包括制度安排、企
业的监管能力、参与机制、监管过程的透明和公开以及参与者之间的良好沟通以
及公共部门和私营部门较为一致的利益。因此应构建新的框架以解决共同监管面
临的问题，即在这个框架内实现公众监督以及在公私部门间实现信息共享，并且
保证该框架能够适应不断变化的风险和行业环境，确保基于风险的食品安全控
制，以及不被行业利益所俘虏。
2、国内研究综述
现代公共事务治理中面临着“碎片化”的问题，食品安全治理的“碎片化”
亦是其中具有普遍性的问题之一。目前，国内对我国食品安全监管的研究可谓汗
牛充栋，学者们分别从不同的视角对我国食品安全监管进行研究。如科学的角度，
即从专业的角度（医学、食品卫生学等）展开研究，他们更关注的是与食品安全
相关的标准制定、食品的检测等方面。近几年来，从政策科学和公共管理（公共
行政）的视角对我国食品安全监管的研究逐步增多，如制度变迁、②③④产权经济
学、⑤网络视角等⑥，这些不同视角的分析都不同程度地出现分析不够全面，呈现
① Martinez M G, Verbruggen P, Fearne A. Risk-based approaches to food safety regulation: what role for
co-regulation?[J]. Journal of Risk Research, 2013, 16(9):1101-1121.
② 刘鹏.中国食品安全监管——基于体制变迁与绩效评估的实证研究[J].公共管理学报,2010,(2):63-78+1
25-126.
③ 颜海娜,聂勇浩.制度选择的逻辑——我国食品安全监管体制的演变[J].公共管理学报,2009,(3):12-25+
121-122.
④ 王耀忠.外部诱因和制度变迁:食品安全监管的制度解释[J].上海经济研究,2006,(7):62-72.
⑤ 汪普庆,周德翼.我国食品安全监管体制改革：一种产权经济学视角的分析[J].生态经济,2008,(4):98-1
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出用不同眼光去看待同一样东西的状况，对于我国食品安全监管体制背后的逻辑
缺乏真正的认识。整体政府理论作为修正新公共管理而出现的新思想，对研究当
前我国食品安全监管提供了另一个的视角。但从这一视角研究我国食品安全监管
体制的文章并不多。
颜海娜（2010）①通过研究整体政府理论的基本内容，提出用于分析和指导
食品安全监管体制改革的理论框架，并借助该框架分析了我国“大部制”体制改
革的背景下食品安全监管所取得的成绩，如在组织结构和伙伴关系方面均呈现了
“整体政府”的趋势，但既有的成绩在组织结构、新的责任和激励机制、伙伴关
系和组织文化上仍存在缺失，在未来的改革中仍可以大有作为。比如，在组织结
构方面需在更加注重具体环节内的整合的基础上不忽略环节间的整合。以职能为
基础的资源配置方式仍是监管部门配置资源的主要方式，由此导致新的责任和激
励机制仍未建立起来。在伙伴关系上，仍缺乏合作治理的制度安排保障及部门间
的资源共享程度较低的问题。陈刚，张浒（2012）②则通过研究整体性治理对食
品安全监管的适用性，从监管部门专业化分段监管的协作、功能结构的整合及跨
界合作三方面研究我国当前的食品安全监管体制，认为多头监管体制的集体困
境、权力体系的碎片化而运行不畅及乏力的一元治理是我国当前食品安全面临的
困境，针对这些困境提出构建我国食品安全整体性治理的模式，包括多元食品安
全监管行为主体、功能、信息整合及政府与社会的协作。张浒，谢金林（2013）
③则从整体性治理的视角研究了政府食品监管职能缺失的体制，认为当前的食品
安全事件愈来愈多是由缺乏有效职能整合的现行分段式食品安全监管体制造成
的。“碎片化”的权力网络、责权关系失衡以及疲软的协作机制三者合力起来引
发了越来越多的食品安全事件，并针对这些问题提出了治理政府监管职能缺失的
策略，包括树立以公共利益为导向的治理理念，以跨界合作为手段建立无缝隙政
府以及加强以地方政府为中心的协作网络建设，以达到巩固食品安全治理网络基
础的目的。宋强，耿弘（2012）④认为当前我国食品安全监管碎片化的重要表现
01.
⑥ 定明捷,曾凡军.网络破碎、治理失灵与食品安全供给[J].公共管理学报,2009,(4):9-17+123.
① 颜海娜.我国食品安全监管体制改革——基于整体性政府理论的分析[J],学术研究,2010(5):43-52.
② 陈刚,张浒.食品安全中政府监管职能及其整体性治理--基于整体政府理论视角[J],南财经大学学报,201
2(5):152-160.
③ 张浒,谢金林.政府食品监管职能缺失的体制分析及其治理策略[J],重庆工商大学学报,2013(2):53-62.
④ 宋强,耿弘.整体性治理——中国食品安全监管体制的新走向[J],贵州社会科学,2012(9):86-90.
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为政府监管理念、行政监管主体、社会性参与、监管方式的碎片化，因此需要借
助整体性治理来解决碎片化问题，希望通过树立责任与公共利益为导向的理念、
建立主体间关系的协调与整合的组织形式、构建社会性主体参与的多元化的公私
合作和提供“一站式”的监管服务来改善碎片化的现状，并认为整体性治理将成
为我国食品安全监管体制的未来新走向。综上所述，学者们的研究大多是从问题
入手分析原因并提出解决办法的模式，大多认为我国的食品安全监管面临的问题
主要是业务协调、监管资源不足等，而要完善监管模式应从调整组织结构、强调
政府的监管作用及引进外部监管力量等，尽管这样的分析能从某一方面认识到我
国食品安全监管的现状，但仍没有一个详细且符合我国食品安全监管的分析框
架。为此，本文尝试以“整体政府”理论视角下的组织结构、责任机制、伙伴关
系、整合的信息系统、人力资源和组织文化六个维度来分析目前我国的食品安全
监管改革。
（三）研究目的与意义
食品安全关系到人们的身体健康，关系到社会大众的根本利益，因此如何保
障食品安全、提高食品安全监管的成效已成为公共管理的重要研究课题之一。本
文将“整体政府”理论的分析框架与我国食品安全监管的实践相结合，试图在组
织结构、新的责任和激励制度、伙伴关系、整合的信息系统、人力资源及组织文
化六个方面对我国的食品安全监管进行阐述，并由此提出具有借鉴意义的对策。
对于政府而言，通过从“整体政府”的视角研究我国的食品安全监管问题，将有
助于政府从不同的角度全面地认识当前食品安全监管面临的问题、原因以及解决
途径，进一步强化政府的监管责任，提高监管效率，从而构建统筹兼顾、职权清
晰、合作共享的食品安全监管体系。
第一，通过整合组织结构和资源，进一步调整监管权力，以解决食品安全监
管的碎片化问题。“整体政府”旨在不改变原来组织结构的基础上，基于某一特
定而目标整合资源进行合作，在维持纵向权力的同时保持横向权力的张力，鼓励
多个部门或组织为共同的目标而合作。
第二，通过构建合作、共享、信任的组织文化以加强监管部门间的沟通与合
作。食品安全监管机构的调整实质上是对监管权力的重新调整和分配，需要培育
新的组织文化来进一步巩固调整后的结构，以保证其能够顺利、有效地运行。
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第三，鼓励社会力量（包括社会组织、新闻媒体、公众等）成为食品安全监
管的重要组成部分，扩大食品安全监管的力量。在食品安全监管领域，由于主体
众多，涉及到的主体利益诉求是也多元和复杂的，而整合各种利益冲突和矛盾，
也离不开各主体间的合作，将政府部门（监管机构）、食品生产者（企业）、社
会组织及消费者整合到食品安全监管中，扩大食品安全监管的力量。
（四）研究内容和研究方法
本文主要从“整体政府”的视角来分析我国当前的食品安全监管，文章主要
由六部分组成。第一部分是引言，包括研究背景、文献综述、研究内容和研究方
法以及研究目的和意义。第二部分对“整体政府”理论进行简要说明，包括“整
体政府”理论产生的背景、概念、主要内容和分析框架。第四部分则是阐述了“整
体政府”视角下我国当前食品安全监管，包括我国食品安全监管的历史演变、现
状以及存在的问题。第四部分是对产生食品安全监管问题的原因进行分析。第五
部分则是对优化我国当前的食品安全监管提出建议，最后一部分则是文章的小
结。
本文的研究方法主要是文献研究法。文献研究法主要是指搜集、鉴别和整理
文献，通过对文献的研究形成对事实的科学认识的方法。本文通过研读关于食品
安全监管和整体政府方面的文献、国家关于治理食品安全而出台的相关政策及网
络新闻等，分析当前我国食品安全监管的现状及问题，并由此提出具有建设性的
对策。
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二、“整体政府”理论及分析框架
（一）“整体政府”理论的产生
上世纪 90 年代中后期，西方各国开展了一场以“跨界合作”为核心理念、
“整体政府”为主要内容的政府改革运动，主要目的在于针对全球化、信息化背
景下产生的各种复杂的、综合性的公共治理和公共服务问题提出解决办法。“整
体政府”以“协作”（coordination）和“整合”（integration）为核心要素，希克
斯（Perri）对此作了阐述：前者是一种理念，是一系列关于协调和整体运作、协
同的信息系统、部门之间的沟通交流、计划的过程和制定决策的理念，而后者则
是对前者的贯彻执行，主要通过发展相互支持的组织结构、合并类似的职能及干
预实践活动来实现的。整体政府最明显的特征是注重跨部门的共同目标，而不是
仅仅一个组织内的工作目标，它包括跨组织边界的一系列政策、项目和服务的设
计和交付。此外，对于整体政府工作的一种认识是整体政府是对更好的服务或政
策协调的回应。整体政府是西方各国为了解决“碎片化”政府而提出来的有别于
新公共管理的治理模式，并尝试取代“碎片化政府”。在“碎片化”政府中，尽
管政府部门之间具有共同的目标，但在使用手段以实现目标方面却难以达成共
识，从而导致部门间相互竞争，以便夺取地盘和势力范围。但“整体政府”并不
否定分工和专业化，反之要求在目标和手段之间应相互增强。
1、反思新公共管理
“整体政府”在反思、批判、回应新公共管理出现的问题的过程中遇到的
各种实践难题和理论困境，目前它已成为西方各国未来的政府改革新方向。提倡
以企业家精神（私有化和分权）改造政府的新公共管理，自开展以来就获得了巨
大的成效，从经济的视角研究西方国家面临的问题，并在财政、管理和社会方面
积极提出改革思路和措施，在帮助西方国家摆脱危机和困境做出了积极的贡献，
提高了政府部门的工作效率和成效，进一步强化了政府部门提供公共服务和公共
管理的职能。但随着新公共管理改革的进一步推进，它在解决现有问题的同时自
身也产生了一系列新问题:首先，官僚制倡导的公平、公正、正义等民主价值在
新公共管理运动中被弱化了，导致公共行政陷入合法性危机。其次，新公共管理
在强调分工和专业化的同时产生了一系列的协调与合作问题，并因此产生了碎片
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